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欧盟对中亚地区水治理的介入性分析
＊

李志斐＊＊

内容提要 中亚地区是欧盟水外交的重点区域。欧盟在中亚地

区以合作方式建立起复合型的 水 治 理 框 架，通 过 在 政 治 和 技 术 层 面

“双管齐下”、投资水基础 设 施 建 设、推 行 一 体 化 水 治 理 政 策，来 积 极

介入水治理事务。欧盟对中亚地区水治理事务的介入服务于欧盟整

体中亚战略，注重在中亚内部内化欧盟水治理模式，建立与欧洲水框

架指令和欧盟相关 法 律 一致的 机 制 和 规 则 体 系，提 升 在 中 亚 地 区 的

存在感与影响力。中国和其他亚太国家应重视流域和区域的制度性

建设和技术治理，加 强 水 外 交 战 略 的 建 构 和 完 善。中 国 作 为 上 游 国

家，应注重提升自身在亚太水治理中的参与力度与地位，逐步成为亚

太水治理领域的公共产品的积极提供者。

关键词 地区与国别政治 非传统安全 水治理 水外交 欧

盟 中亚
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在世界经济论坛２０１６年度的全球风险评估报告中，水资源危机的风险影

响力被列为第 三 位，这 是 自２０１２年 以 来，连 续 三 年 被 列 为 全 球 三 大 风 险 之

一。① 在２０１５年世界经济论坛所做的全球风险认知调查中，水危机位居未来

十年中五大全球风险之首。② 亚洲地区是跨国界水资源丰富的地区，占全球跨

国界水资源总量的４０％。进入２１世纪后，亚洲国家因水利用和分配而产生的

纷争与矛盾在加剧，在全球气候变化的大背景下，水资源安全问题已经成为影

响亚太地区尤其是中亚地区稳定与国家关系发展的重要突出问题，提 升 水 资

源治理水平事关亚太地区的和平与安全以及未来的可持续发展。

欧洲是一个跨国界河流丰富的区域，因跨国界水的 使 用 而 产 生 的 国 家 间

纠纷和冲突曾经是影响欧洲稳定与和谐的关键性问题，对水治理的敏 感 性 和

重视程度一直较高。在２０１３年７月《欧盟动态》报道中，欧盟各成员国部长认

为，与水相关的冲突可能危及世界各地的稳定，将影响欧盟的利益及国际和平

与安全，而气候变化和人口发展将进一步增加解决该问题 的 难 度，因 此，主 张

欧盟可利用其欧洲跨界水域管理的长期经验，进一步推动全球在水资 源 领 域

的合作。③ 自２００７年以来，中亚地区和湄公河流域就成为欧盟开展水外交，推

动跨境水资源治理的重点区域。

目前，国内学术界和政 策 分析领域还没有专门阐述 欧 盟 介 入 中 亚 地 区 水

治理的文章，与之相关的零碎内容散见于分析欧盟中亚战略和政策、欧盟环境

外交等文稿中，这些文章只涉及欧盟在对中亚的“新伙伴关系战略”执行中，加

强在水资源等领域的合作与对话，而对欧盟如何在中亚地区的水资源 领 域 具

体行动，几乎没有涉及。④国外学术界和政策分析领域，虽然目前也没有专门介

绍和分析欧盟介入中亚水治理的相关研究论文与报告，但欧洲有关机 构 和 学

者对中亚水问题的重视程度相对要大一些，研究现状主要有以下几个特点：第
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一，欧盟的一些报告针对性地提出总体性的欧盟水外交战略，但对区域性中亚

水战略没有单独阐述；①第二，欧盟认为，中亚的水危机将威胁到欧盟在中亚的

能源安全，提出欧盟要将水治理问题作为推行中亚战略的重要内容，欧盟委员

会的相关报告明确指出环境与水是欧盟中亚新战略的优先领域，欧盟 向 中 亚

提出工具、技 术、立 法 和 机 制 性 建 议，推 动 中 亚 国 家 的 水 对 话 和 一 体 化 水 政

策；②第三，对欧盟在 中 亚 国 家 水 治 理 的 行 为 开 展 和 机 制 建 设，阐 释 的 不 够 系

统，例如，已有研究虽然涉及欧盟的国家政策对话（ＮＰＤ）、欧洲经济委员会等

机制和组织活动如何开展，③但对欧盟在中亚地区的整体机制框架、措施手段、

影响评估等，还没有专门、系统论述。

水治理正在逐渐成为影响亚太国家未来可持续发 展 和 国 家 安 全、国 际 关

系发展的重要因素，在亚太区域普遍缺乏地区水治理框架和规则的背景下，欧

盟在中亚水治理领域的“先入为主”式的大力介入，不仅会对中亚国家水治 理

机制的建设、水安全战略的构建、水合作开展产生很大影响，而 且 会 加 剧 水 问

题从一个地区和国家的内部性议题发展成一个地区性和国际性议题，水 问 题

的“外溢性”色彩会大大加强。同时，由于水是一个关系国计民生 和 地 区 发 展

的基础性资源，因水治理的介入，欧盟会顺势成为影响中亚乃至亚太地区内部

事务的重要角色。

本文在已有相关研究基础上，系统梳理欧盟的全球水倡议和水外交战略，
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分析欧盟介入中亚地区水资源治理的四大机制化路径建设及其主要手段和方

式，揭示欧盟介入中亚地区水治理的动因，以及对亚洲国家的水治理和中国如

何参与亚太水治理若干启示。

一、欧盟的全球水倡议与水外交战略

欧洲是最先倡导环境外交的国际行为体，它在全球 尤 其 是 在 发 展 中 国 家

推行环境治理是其外交主要内容之一。欧盟与“非加太国家”（非洲、加勒比和

太平洋地区的国家，Ａｆｒｉｃａｎ，Ｃａｒｉｂｂｅａｎ　ａｎｄ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｇｒｏｕｐ　ｏｆ　Ｓｔａｔｅｓ，ＡＣＰ）签

订的第四个《洛美协定》中曾明确指出：“发展应以在经济目标与对环境的合理

管理，以及对自然资源和人力资源的改进上达成可持续的平衡为基础。”“签约

各方认为，环境保护与自然资源保护应给予优先考虑，从经济和人文的观点来

看，它们是可持续和平衡发展的基本条件。”与此同时，在《科托努协定》中，欧

盟提出“善治”的概念，即 “以公平和可持续的发展为目的，对人力资源、自然资

源、经济资源及财政资源实行透明的和负责的管理”。①

欧盟的环境外交理念是水外交理念和相关政策框架制定的基础。随着水

问题的日益突 出，欧 盟 开 始 将 水 外 交 作 为 一 种 独 立 的 外 交 方 式 在 全 球 推 行。

在欧盟看来，水是一种基础性自然资源，是一种关乎人类食 物、健 康 和 能 源 安

全的跨领域（ｃｒｏｓｓ－ｃｕｔｔｉｎｇ）的元素。欧盟一直注重和强调水对社会发展、人类

安全和世界和平的重大意义，并将推动水治理确定为欧盟一项重要的 发 展 使

命和外交任务。２０１２年５月发布的《欧洲发展报告》指出，为包容和可持续性

增长，需要对水和能源进行治理。２０１２年６月，在“里约＋２０”和清洁发展机制

交流与对话中，水作为一个贯穿各领域的事务，联邦委员会（ＦＡＣ）的结论是促

进欧盟外交政策在预防冲突和水外交方面更加连贯和有效的投入。② 水外交

逐渐成为欧盟外交的一项重要内容。

欧盟提出水倡议的基础是联合国千年发展目标的制定。２０００年，联合国

制定千年发展目标，其中目标的第七条是确保环境可持续，到２０１５年，相当比
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例的人口可以获得安全的饮用水和拥有基本的卫生环境，公平和可持 续 的 水

分配对实现千年发展目标的其他目标至关重要。① 欧盟作为国际援助的重要

成员，认为应努力推动千年目标（ＭＤＧｓ）的实现。２００２年，欧盟委员会展开针

对发展中国家水治理的政策和优先项的对话，逐渐通过对外合作方式 推 动 发

展中国家的水治理。同年，为创造条件调动欧盟所有可利用的资源（人力和资

金），推动在伙伴关系国内实现与水相关的千年发展目标，在约翰内 斯 堡 可 持

续发展世界峰会上，欧盟发起欧洲水倡议（Ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ｗａｔｅｒ　Ｉｎｉｔｉａ－

ｔｉｖｅ，ＥＵＷＩ），②将非洲、东欧、高加索和中亚、拉丁美洲等四个区域确定主要的

地区伙伴。

２００４年，欧盟开始实施非洲、加勒比海和太平洋集团—欧盟（ＡＣＰ－ＥＵ）水

便利设施项目，这一项目旨在改善这些地区的水供应设施情况以及卫 生 环 境

情况。在２００４年到２０１３年的十年间，欧盟共向该项目投资７１２万欧元。２０１０

年，欧盟提出千年发展目标倡议，将水与卫生作为倡议的一 个 重 要 内 容，预 计

投入２６６万欧元用于“非加太国家”。２０１５年，欧盟明确将在全球推广一体化

水管理，作为其水外交的核心内容。

目前，欧盟已经开始在全球范围内介入发展中国家的水治理事宜，与水相

关的项目涉及全球６０多个国家，２００４—２０１３年间，欧盟共投入约２２亿欧元用

于２８个国家的水项目，其中６５％的项目集中在“非加太国家”，周边邻国２２％，

亚洲国家５％，拉丁美洲４％，欧盟如此投入的结果是超过７０００万人口的饮水

条件和２４００万人口的卫生环境得到改善。③ 欧盟委员会在阐 述 后２０１５年 目

标时认为，水是一种独立优先的、跨领域的元素，需要重视水 在 实 现 基 本 的 人

类发展、包容、可持续增长中的作用。

作为国际水资源合作治理的先行者和积极推行者，欧 盟 依 托 丰 富 的 水 治

理经验，在全球开展水外交活动，并逐渐形成较为清晰的水外交战略。欧盟推

行水外交的主要内容是通过合作介入全球范围内的水治理。欧盟在《关 于 欧
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盟水外交的理事会决议》中指出，欧盟水外交的明确目标是通过促进合作和可

持续性的水资源管理安排，积极应对跨境水资源安全的挑战；欧盟水外交要通

过一致性的政策和项目，鼓励和支持地区和国际合作。同时，欧盟的水外交是

基于联合国欧洲经济事务委员会（ＵＮＥＣＥ）制定的《保护和利用跨国界水道和

国际湖泊公约》和联合国大会１９９７年通过的《国际水道非航行使用法公约》的

相关规定，推动公平、可持续和跨国界水资源的一体化管理。①

从总体上讲，欧盟的水外交战略是一个 兼 顾 政 治、安 全、经 济 的 复 合 型 整

体性外交战略。在内容上主要包括三方面内容：第 一，目 标 对 象 是 跨 国 界 水，

根本目的是推动旨在维护世界和平与安全的跨国界水治理；第二，设定优先区

域，主要是四个区域，即中亚地区、尼罗河流域、湄 公 河 流 域 和 中 东 地 区 等；第

三，注重规则和国际伙伴关系的建立。欧盟主张将国际机制 建 设 作 为 水 治 理

的基础，注重推动与联合国、世界银行等国际组织及美国等国家的国际伙伴关

系的建立；第四，完善行动计划，致力于推动全球政治关注水安全，向其他地区

提供水治理技术。②

二、欧盟介入中亚地区水治理的机制化路径建设

欧洲对中亚地区水治理的介入是全方位、立体式的，包含能源、安全、价值

观的“三位一体”的 内 容，其 基 本 路 径 是 设 置 治 理 框 架，推 动 治 理 的 机 制 化 建

设。从整体上看，欧盟在中亚推行的水治理框架主要包括四个方面：一是与中

亚国家建立双边性或区域性水治理机制；二是与联合国相关机构联合 建 立 水

治理机制，推动欧盟水治理理念的落实；三是与其他国际组织合作建立水治理

机制，共同开展水治理行动；四是与联合国、中亚国家等开展三方合作，共同建

立水治理机制。

８０１

《国际政治研究》２０１７年 第４期

①

②

Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，“Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎｓ　ｏｎ　ＥＵ　Ｗａｔｅｒ　Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ，”ｈｔｔｐ：／／ｅｅａｓ．ｅｕｒｏ－
ｐａ．ｅｕ／ａｒｃｈｉｖｅｓ／ａｓｈｔｏｎ／ｍｅｄｉａ／ｗｗｗ．ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｕｅｄｏｃｓ／ｃｍｓ＿ｄａｔａ／ｄｏｃｓ／ｐｒｅｓｓｄａｔａ／ｅｎ／ｆｏｒａｆｆ／
１３８２５３．ｐｄｆ，２０１６－０３－２２．

Ｓ．Ｄａｌａｍａｎｇａｓ，“Ｔｈｅ　ＥＵ　Ｗａｔｅｒ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　Ｐｏｌｉｃｙ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　Ａｃｔｉｏｎ，”Ｅｕｒｏｐｅ－
ａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ｈｔｔｐ：／／ｓｌｉｄｅｐｌａｙｅｒ．ｃｏｍ／ｓｌｉｄｅ／７６９９４７５／，２０１６－０３－２２．



（一）欧盟与中亚国家合作建立水治理机制

２００２年，在约翰内斯堡可持续发展峰会上，欧盟水倡议开始实施并逐渐成

为欧盟与中亚地区对象国建立水治理合作的主要框架。欧 盟 水 倡 议 与 政 府、

捐赠者、水工业、非政府组织（ＮＧＯ）和其他利益者建立伙伴关系，旨在支持与

水相关的千年发展目标的实现，它主要是通过将可持续发展理念内化 到 国 家

政策和项目中去，减缓环境资源的丧失。①

在欧盟水倡议下，欧盟与十个东欧中亚国家建立起水治理的合作关系，主

要目标有三个：第一，水资源治理。提升水治理机 制 建 设 和 规 则 框 架 的 建 立，

通过水治理，促进水、粮食和能源安全与经济发 展；第 二，水 供 应 和 卫 生 环 境。

确保有必要的基础设施使用是一项基本人权，改善机制与法律框架，鼓励水供

应和卫生环境方面的投资，保护公众健康；第三跨国界合作。推动国家间水治

理的合 作，促 进 地 区 和 平。② 目 前 的 合 作 内 容，主 要 集 中 在 八 个 方 面。（见

下表）

表　欧盟与东欧中亚国家水治理合作框架

现有行动内容：
工具／框架

亚美

尼亚

阿塞

拜疆

格鲁

吉亚

哈萨

克斯坦

吉尔吉

斯斯坦

摩尔

多瓦
乌克兰 俄罗斯

塔吉

克斯坦

土库

曼斯坦

关于一体化水管理的

新水法／战略
● ● ● ●

结合欧盟水框架指令
（ＥＵ　Ｗａｔｅｒ　Ｆｒａｍｅ－
ｗｏｒｋ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ）和欧盟

城 市 污 水（ＥＵ　Ｕｒｂａｎ
Ｗａｓｔｅ　Ｗａｔｅｒ　Ｄｉｒｅｃ－
ｔｉｖｅ）和 欧 盟 洪 水 指 令
（ＥＵ　Ｆｌｏｏｄ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ）

● ● ● ● ● ● ● ● ●

在联合国欧洲经济委

员会—世界卫生组织

关于水与健康的协议

下工作

● ● ● ● ●
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（续表）

现有行动内容：
工具／框架

亚美

尼亚

阿塞

拜疆

格鲁

吉亚

哈萨

克斯坦

吉尔吉

斯斯坦

摩尔

多瓦
乌克兰 俄罗斯

塔吉

克斯坦

土库

曼斯坦

气候变化适应 ● ●
机制性框架 ● ● ● ●
水供应与环境卫生体

系可持续经济模式
● ●

水治理的经济工具 ● ● ● ●
在联合国欧洲经济委

员会水大会下工作
● ● ● ● ● ● ● ●

　　资料来 源：Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　ｗｉｔｈ　ｔｈｅ　ＥＵ　Ｗａｔｅｒ　Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ（ＥＵＷＩ），“Ｗａｔｅｒ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｒｅｆｏｒｍｓ　ｉｎ
Ｅａｓｔｅｒｎ　Ｅｕｒｏｐｅ，”ｔｈｅ　Ｃａｕｃａｓｕｓ　ａｎｄ　Ｃｅｎｔｒａｌ　Ａｓｉａ（ＥＥＣＣＡ），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｏｅｃｄ．ｏｒｇ／ｅｎｖ／ｏｕｔ－
ｒｅａｃｈ／ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ－ｅｕ－ｗａｔｅｒ－ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ－ｅｕｗｉ．ｈｔｍ＃Ｏｕｔｃｏｍｅｓ，２０１６－０３－２２。

虽然欧盟参加多边水治理行动，但协调 努 力 主 要 是 通 过 双 边 展 开。在 中

亚地区，欧盟水倡议的主要协调机制是“国家政策对话”（ＮＰＤ），该机制启动于

２００８年１月，它是建立在欧盟和东欧、高加索和中亚地区（ＥＥＣＣＡ）的 政 府 双

边咨询基础之上的，主要是加强部门间的合作，协调、提升水管理，从而便捷而

更有效地开展水部门发展援助，支持国家和地区层面的水 改 革。联 合 国 欧 洲

经济委员会（ＵＮＥＣＥ）的“跨 国界水道与国际湖泊保护与运用”大会秘 书 处 是

欧盟支持“国家政策对话”、落实一体化水管理战略的主要伙伴，而经济合作与

发展组织（ＯＥＣＤ）是“国家政策对话”落实水供应与环境卫生（ＷＳＳ）的 战略伙

伴。吉尔吉斯斯坦是第一个在水倡议下实施“国家政策对话”的中亚国家。①

２０１０年，联合国欧洲经济委员会在塔吉克斯坦推动“国家政策对话”，在该

国开展水一体化管理（ＩＷＲＭ）。在 联 合 国 欧 洲 经 济 委 员 会 指 导 下，塔 国 水 资

源治理部门于２０１３年制定改革战略，并在下半年开始实施。２０１３年６月，哈

萨克斯坦举行第一届国家水政策对话，重点讨论水与健康方面的法规、农村水

供应与卫生的可持续发展经济模式。吉尔吉斯斯坦的“国家政策对话”主要推

动内容是继续支持楚河流域的发展规划。②

在欧盟水倡议框架下２００９年，欧盟与中亚国家还合作建立欧盟中亚地区
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环境项目（ＥＵＲＥＣＡ），成为水倡议的另一个行动层面（ａｃｔｉｏｎ　ｌａｙｅｒ）。欧 盟 中

亚地区环境项目从四个方面推动地区水合作与伙伴关系的发展，即更 紧 密 的

地区合作，可 持 续 使 用 和 管 理 地 区 资 源，跨 国 界 流 域 管 理，以 及 提 升 环 境 认

知等。①

（二）欧盟与联合国机构联合在中亚地区建立水治理机制

联合国机构对于亚太地区的水治理介入是相对比较早的，早在２００７年１２
月，联合国成立中亚预防外交地区中心（ＵＮＲＣＣＡ），目标是通过对话和援助，

建立互信和伙伴关系，对中亚地区可能发生的威胁和挑战做出反应，提高地区

政府发展冲突预防的能力。中亚预防外交地区中心确定三个在中亚的优先领

域，其中之一是 环 境 退 化 和 水 与 能 源 的 资 源 管 理，力 图 寻 找 解 决 水 问 题 的 办

法，并为此采取系列性行动。

基于联合国的权威性及先期行动的良好积淀，欧盟 一 直 注 重 与 其 开 展 合

作，使其成为欧盟在亚太地区开展水治理行动的一个重要的支持者和联合者。

比较有代表性的两家机构是联合国开发计划署（ＵＮＤＰ）和联合国欧洲经济委

员会。

联合国开发计划署的主旨一直是帮助发展中国家提高其利用自然和人力

资源创造物质财富的能力，其行动受到亚洲国家的普遍认 同 与 支 持。以 中 亚

地区为例，联合国开发计划署是最受中亚国家认可的国际机构，作为“中 间 力

量”扮演很重要的角色。联合国开发计划署基于与当地非政府组织 合 作 的 实

际经验，向捐助者提供建议，并实施水相关的项目，而且它还 帮 助 协 调 国 家 层

面与发展相关的信息共享。② 欧盟通过向联合国开发计划署提供资金，支持其

发展与水相关的项目发展。例如，向气候变化或国际水资源 项 目 提 供 资 金 支

持，在国家层面协调中亚国家之间共享与发展相关的水信息，在地区层面开展
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机制性 的 水 合 作，如 参 加 中 亚 地 区 风 险 评 估（ＣＡＲＲＡ）等，讨 论 水 相 关 的

议题。①

联合国欧洲经济委员会虽然在亚太地区没有设立 实 体 办 公 室，但 为 亚 太

的诸多水项目和行动提供规范框架，并通过欧盟的“国家政策对 话”实 施。联

合国欧洲经济委员会在实践欧盟中亚战略的水与能源相关的内容中扮演着重

要角色，推动了一体化水治理在中亚地区的发展。②

（三）欧盟与其他国际组织在中亚地区的联合性机制建立

以国际危机组织、乐施会为代表的非政府组织对亚 太 的 水 安 全 问 题 一 直

非常关注，并以各种方式参与亚太地区的水治理。２０１４年，国际危机组织发布

《中亚水压力》的报告，详细报道中亚地区所面临的水安全问题及冲突的现 状

与根源，并向中亚五国政府，以及相关的其他国家和地区如 俄 罗 斯、欧 盟 和 中

国等提出建议。③

欧盟将经济合作与发展组织和联合国欧洲经济委员会确定为欧洲水倡议

在东欧、高加索和中亚的主要实施伙伴。其中，经济合作与发展组织是水供应

与环境卫生和一体化管理的经济和财政部分的战略伙伴，④主要是集中于水资

源治理的经济维度：把水治理作为增长驱动力、最大化地运用经济工具用于水

治理、推动水供应和环境卫生设施财政的可持续性。⑤ 另外，欧盟还与国际财

政机构加强 合 作，如 世 界 银 行、欧 洲 复 兴 开 发 银 行（ＥＢＲＤ）、欧 洲 投 资 银 行
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（ＥＩＢ），这些机构是欧盟解决项目实施资金问题的重要帮手。

（四）欧盟、联合国和亚太有关国家三方共同建立中亚水治理机制

亚太地区的一些水治理机制是由欧盟、联合国、亚太有关国家等三方联合

建立的，合作开展相关的水治理项目。比较有代表性的是中 亚 地 区 环 境 中 心

（ＣＡＲＥＣ），该中心是由中 亚 五 国、联 合 国 开 发 计 划 署 和 欧 盟 委 员 会 共 同 发 起

的，作为一个兼具政府和非政府组织色彩的地区机构，其工作是与中亚国家政

府、国际捐助者和民间社会紧密合作在地区层面上开展水相关的项目。① 另一

个三者联合建立的水治理机制代表是“中亚跨国界河流治理”项目，它是由 德

国联邦对外办公室（ＡＡ）发起的，联合国欧洲经济委员会、五个中亚国家 代 表

及德国国际合作机构（ＧＩＺ）合作开展的，旨在联合加强国际拯救咸海资金执行

委员会的机制能力，提升咸海流域水管理的机制，这是第三个咸海流域项目，②

项目的起止时间是２００９—２０１７年。

三、欧洲介入中亚地区水治理的主要手段与方式

欧盟在中亚地区的水治理介入行动，从 内 容 上 讲 主 要 涉 及 三 方 面：第 一，

注重改善可接近的水与环境卫 生；第二，注重水与经济增长 之 间 的 关 系，主 要

是基于水—能源—农业这一 环 形 联 系；第 三，水 治 理，主 要 是 为 地 区 和 平 与 安

全而对跨国界水进行管理。③ 围绕着这三方面内容，欧盟在介入手段和方式的

设计上兼顾政治手段和技术手段的平衡，充分利用经济优势，“硬件”基础设施

建设和“软件”管理政策推行同时进行。

（一）政治手段和技术手段上“双管齐下”

在中亚地区开展的水治理方面，欧盟并行使用政治和技术层面的手段，通
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常是技术手段先行，做“基础”和“主要内容”，政治手段“升华”，固化合作框 架

与关系，稳定合作关系。

在政治层面，欧盟主要是开展水治理对话，建构水合作框架和机制。在中

亚地区，欧盟被视为公正的中立者，适合发挥“便利性”角色，针对 该 地 区 一 直

缺乏权威性地区论坛的情况，欧盟建立起一系列的对话框架和机制。例如，意

大利在地区性欧盟坏境和水倡议方面发挥领导作用（共有三个倡议，另外两个

是法 律 和 教 育）；开 展 高 级 别 会 议，组 织 和 创 造 合 作 架 构，如“水 合 作 联 合 平

台”。① 在欧盟看来，政治手段比单纯的资金提供更为重要，欧盟已在除土库曼

之外的所有中亚国家建立了代表团，与四个中亚国家签署伙伴关系与 工 作 协

议，与其他国际资金援助者相比，欧盟非常重视在中亚国家建立水规则和水合

作框架。②

欧盟还通过资金援助或运作具体的技术项目，帮助 中 亚 地 区 的 居 民 提 升

水资源利用效率，改善水污染状况，开发利用水资源。２０１５年，欧盟、联合国开

发计划署、联合国欧洲经济委员会的联合项目“支持哈萨克斯坦向绿色经济模

式过渡”获得欧盟７１０万欧元资金的支持，项目将根据绿色经济原则促进水资

源管理，提高水利用效率，促进使用现代化生态管理系统。③ ２０１６年，欧盟向乌

兹别克斯坦提 供１２００万 欧 元 用 于 改 善 供 水 状 况 和 提 高 水 力 资 源 管 理 效 率。

该项目为期四年，主要内容是向乌地方政府、农场和私营企 业 传 授 先 进 技 术，

采购现代节水设备，在阿姆河和锡尔河流域修复和发展水资源供应和 管 理 基

础设施。项目执行技术顾问将由欧盟国家政府专业水资源管理机构担任。④

在欧盟国家的双边援助中，政治和技术 手 段 双 管 齐 下 是 其 显 著 特 点。以

芬兰为例，２０１４—２０１７年，芬兰在中亚的地区发展合作包括两个部分，即绿色

经济伙伴关系和民主支持。芬兰明确指出绿色经济项目是要在可持续利用自

４１１

《国际政治研究》２０１７年 第４期

①

②

③

④

Ｊｏｓ　Ｂｏｏｎｓｔｒａ，“Ｔｈｅ　ＥＵｓ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ　ｉｎ　Ｃｅｎｔｒａｌ　Ａｓｉａ：Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ　Ｅｎｅｒｇｙ，Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ａｎｄ　Ｖａｌｕｅｓ　ｉｎｔｏ
Ｃｏｈｅｒｅｎｔ　Ｐｏｌｉｃｙ，”ＥＤＣ　２０２０Ｗｏｒｋｉｎｇ　Ｐａｐｅｒ，Ｎｏ．９，Ｊａｎｕａｒｙ　２０１１，ｈｔｔｐ：／／ｆｒｉｄｅ．ｏｒｇ／ｄｅｓｃａｒｇａ／ｏｐ＿ｅｕ＿ｃｅｎｔｒａｌ
＿ａｓｉａ＿ｊａｎ１１．ｐｄｆ，２０１７－０８－０５．

Ｉｂｉｄ．
中国驻哈萨克斯坦经 商 参 处：《欧 盟 将 拨 款７１０万 欧 元 用 于 支 持 哈 萨 克 斯 坦 向 绿 色 经 济 过 渡》，

ｈｔｔｐ：／／ｋｚ．ｍｏｆｃｏｍ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｊｍｘｗ／２０１５０６／２０１５０６０１００６２３２．ｓｈｔｍｌ，２０１６－０６－０１。
中国驻乌兹别克经商参处：《欧盟向乌兹别克斯坦提供１２００万欧元改善供水 并 成 立 商 务 和 投 资 委
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然资源的基础之上，推动社会平等。① 在水治理方面，芬兰主要在吉尔吉斯斯

坦和塔吉克斯坦实施水治理项目，包括两大内容：一是发展 水 资 源 检 测 系 统，

二是推动地方社团参与，力图通过产生和运用可依赖水和环境相关的 监 测 数

据，拓宽信息相互交换，为民众提供影响决策的机会，加强可持续、公平和权力

为基础的水资源治理，降低水相关的争端和提升水的可利用率和质量。②

德国是欧洲积极介入中亚地区水治理行动的最活 跃 的 国 家 之 一，德 国 国

际合作机构（ＧＩＺ）③是关键的捐赠者和执行机构。一方面，德国国际合作机构

在技术上实施多样化试点项目，重置水利基础设施、介绍水 灌 溉 设 施、在 偏 远

地区建设小型水电站、利用地理信息系统（ＧＩＳ）创建数据平台和地图；另一方

面，在政治层面上，培育地区机制尤其是规范中亚水分配的 机 制，通 过 项 目 实

施，例如“拯救咸海国际资金”（ＩＦＡＳ）等，在地区、国家和地方层面指导法律条

款和指导框架的制定，以及相关可持续发展机制的发展，并努力增强机制的政

治地位。④

（二）大规模投资水基础设施

与水相关的基础设施主要包括两部分：水供应和水卫生环境设施。⑤ 在中

亚地区，水一直是引发国家冲突的安全性问题，水的战略性地位明显。苏联解

体后，水分配问题一直没有得到很好的解决：一方面，因为水管理不善，基础设

施老化，水供应成为地区性问题，例如乌兹别克斯坦有２８９０万人、塔吉克斯坦

有８０５万人、吉尔吉斯斯坦有５６０万人无法饮用干净水；另一方面，中亚国家的

财政薄弱，无法修建水利基础设施去满足快速增长的人口，没有资金去维护已

有的基础设施，致使其损坏或性能下降。所以，修建和维护基础设施是中亚地
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区水治理的核心性问题。

欧盟依托强大的经济优势和技术优势，针对性地援 助 中 亚 地 区 的 水 利 基

础设施建设，旨在提升当地国家的治理能力和环保水平。２００７—２０１３年，欧盟

共援助中亚６７３８万欧元，其中１０６２万欧元用于环境／能源／气候变化等领域，

５５２万欧元 用 于 农 业／农 村 发 展 相 关 的 基 础 设 施 和 民 生 项 目。① ２０１２—２０１５

年，欧盟向设立的中亚地区环境项目提供９２０万欧元的资金，加强欧盟和中亚

的跨国界水治理地区合作与伙伴关系建设，包括分享水资源治理和流 域 组 织

建设的经验，培养水资源管理方面的专业人才等。②

在中亚地区，由于２７％的能源来自于水能，所以，欧盟针对性地帮助中亚

国家进行水坝建设。２０１０年１月，欧盟关于中亚国家及格鲁吉亚冲突问题特

别代表皮埃尔·莫勒尔（Ｐｉｅｒｒｅ　Ｍｏｒｅｌ）表示，欧盟将拨款６０００万美元支持塔吉

克斯坦改建凯拉库姆水电站，以及在塔东部的苏尔霍布河修建数座小 型 水 电

站。③ 此外，欧 洲 发 展 银 行、德 国 发 展 银 行 集 团（ＫＦＷ）和 法 国 发 展 机 构

（ＡＦＤ），都以非常积极的态度支持欧盟成为中亚日益重要的角色。④

（三）以推行一体化管理政策作为水治理重点

一体化的水管理政策是欧 盟水治理的核心内容。２０００年１０月２３日，欧

盟颁布《欧盟水框架指令》，建立欧盟水管理框架，为保护和提高欧盟内所有水

资源（河流、湖泊、地表水、过渡带和沿海地区的水）的质量制定统 一 的 目 标 和

要求。⑤ 欧盟一直是在《欧盟水框架指令》（ＷＦＤ）下对流域水资源实行一体化

管理，强调水量和水质的统一管理，地表水、地下水、过渡区水体和沿海水域统

一管理。⑥ 其长远目标是消除主要危险物质对水资源和水环境的污染，保护和
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改善水生态系统和湿地，减轻洪水和干旱的危害，促进水资源的可持续利用。①

该法令将河流和湖泊系统作为一个整体进行管理，建立综合的监测和 管 理 系

统，而不是根据行政范围和政治边界进行管理。每一个流域 地 区 拥 有 专 门 的

管理机构，负责建立“河流流域管理计划”及有关条款的实施，并每六年将这一

计划更新一次。在亚太地区，欧盟认为大部分的环境挑战是与水的分布、使用

和保护相关的，水管理是亚太地区非常敏感的环境问题，尤 其 是 在 中 亚 地 区。

因此，亚太地区需要一个一体化的水管理政策，如果在中期 内 管 理 不 好，水 问

题将会发展成威胁地区安全的重要因素。目前，在亚太地区 推 行 一 体 化 的 水

资源管理政策逐渐成为欧盟及其他国际行为体的一致态度，认为亚洲 是 推 动

亚洲水资源安全的有效治理方式，它能够平衡流域国之间的水资源使用，合理

分配水资源，以满足经济发展、生态服务和多元化，推动健康河流的实现。② 在

欧盟看来，水治理和许多政策相联系，一体化是推动可持续发展使用的唯一办

法。２００８年，欧盟将对中亚水战略确定为：寻求一个新的国际法秩序。将“追

求一个国际法为基础的可持续合作秩序”作为对中亚水外交的努力方向。③

欧盟所推行的 一 体 化 水 管 理 政 策 是 建 立 在 水 体 系 的 自 然 边 界 基 础 之 上

的，注重“流域”的概念，④从２００７年开始，欧盟利用“欧盟—中亚水环境”对话

框架，开始在中亚地区的阿穆尔河等跨国界流域上大力推行水一体化 管 理 政

策，这也成为欧盟介入中亚地区水治理的主要内容。欧盟在 中 亚 的 一 体 化 水

管理政策主要包括九方面：（１）支持欧盟水倡议的组成部分ＥＥＣＣＡ（东欧、高

加索、中亚）区域国家，实现一个安全的水供应与卫生环境，全面推行一体化水

资源管理；（２）推动跨国界河流治理及在里海环境公约下的地区合作；（３）特

别支持地表、地下跨国界水资源的一体化管理，包括引入更高效用水 技 术（灌

溉和其他技术）；（４）推动便捷提供水基础设施建设资金的合作框架，包括引入
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国际金融机构（ＩＦＩ）和公共—私人伙伴资金；（５）支持一体化水管理上的地区

能力建设和水力生产；（６）气候变化合作；（７）与中亚国家合作对抗沙漠化，保

护生物多样性，支持联合国公约的履行；（８）提高中亚森林和其他自然资源的

可持续管理，向地区提供援助；（９）鼓励增强环境意识和环境民间社会发展，包

括与中亚地区环境中心（ＣＡＲＥＣ）合作。①

四、欧盟介入中亚地区水治理的动因

从本质上说，欧盟对亚太水治理的介入并不单纯的 是 在 水 议 题 这 个 非 传

统安全领域的介入，其背后是其全球战略的综合考量，是价值观外交与利益外

交双重结合的结果，是欧洲国家努力在中亚地区彰显规范性力量的显现。

（一）与时俱进，稳定与发展与中亚传统关系

中亚地区一直是欧盟亚太外交重视的“传统”区域，２００７年６月，欧盟首脑

会议通过《欧盟与中亚：新伙伴关系战略》，欧盟与中亚国家的关系进入新的发

展阶段。新战略充分考虑中亚国家的国情及实际需要，得到 中 亚 国 家 的 欢 迎

与肯定。② 在欧盟的中亚政策中，援助一直是主要的外交手段，执行援助政策

的工具主要是“发展合作工具”，突出中亚受援国的发展和稳定，援助的领域集

中于教育、能源、环境／水资源、运输和边界管理等。③ 在中亚，水是事关经济和

社会发展的一种 战 略 性 资 源，水 涉 及 了 经 济 和 社 会 发 展 的 关 键 领 域，例 如 食

物、燃料生产、能源产生、环境可持续性和人类安全。④ 中亚地区水资源主要靠

阿姆河、锡尔河、额尔齐斯河、伊犁河等四条河流供给，跨国界水的使用一直是

中亚五国之间冲突不断的主要原因之一。水损失补偿问题和水资源利用问题

日益尖锐化。自２００８年９月在欧盟—中亚论坛在巴黎召开之后，水资源治理

就成为欧盟对中亚政策的三个重点领域之一。所以，在欧盟看来，大力介入中
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亚地区的水资源治理是其在２１世纪继续稳定与发展与中亚传统关 系 的 重 要

内容。

（二）利用价值观外交，服务于欧盟“走向亚洲新战略”

欧盟对中亚水治理的介入是其全球水外交的重要 内 容，是 其 实 践 亚 洲 新

战略的重要一环。欧盟认识到，中亚国家对欧盟的重要性在不断增加，尤其是

在安全、治理和能源方面。①１９９４年７月，欧盟出台《走向亚洲新战略》，正式确

定冷战结束后欧盟的亚太新战略，在亚洲所要实现的总体目标确定为：“第一，

增强联盟在亚洲的经济存在以保持联盟在世界经济中的领先地位；第二，通过

促进国际合作和理解对亚洲的稳定做出贡献，为实现这一目的，联盟必须扩大

和深化它与亚洲国家之间的政治经济关系；第三，促进亚洲贫困国家和地区的

经济发展；第四，对亚洲的民主和法治，以及对人权和基本自 由 的 尊 重 的 发 展

与巩固做出贡献”。亚洲新战略与欧盟所确立的以政治 对 话、经 贸 合 作、发 展

援助为主要内容的全球战略目标是相一致的。②

在此项新的亚洲战略框架下，欧盟把获得介入发展中国家的机会，扩大与

发展中国家的共同利益基础，作为欧盟在亚太合作政策的 重 要 内 容。在 新 战

略的实施过程中，欧盟将与亚太国家的环境合作政策从属于发展合作政策，并

在《欧洲联盟条约》１３０条第二款中规定，“共同体的发展合作政策应有助于发

展、加强民主、法制以及尊重人权和基本自由的一般目标。”这种附加规定意味

着发展中国家要想获得欧盟的经济或环境援助，不仅要付出诸多经济 上 的 让

步，而且还要做出政治上的妥协。③ 所以，欧盟的亚太外交政策从本质上说是

价值观外交和利益外交的叠加，④其中价值观外交是基石。

２００７年６月，欧盟首脑会议通过《欧盟与中亚：新伙伴关系战略》，标志着

欧盟与中亚国家的关系进入新的发展阶段。新战略开始实 施 后，欧 盟 以 前 所

未有的投入与中亚关系的发展 中，在教育、法律规则、环境与 水 等 这 些 优 先 领
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域，通过投资和分享欧盟及欧盟成员国的经验来推动与中亚友好邻居 关 系 及

改革进程。并通过在吉尔吉斯斯坦和塔吉克斯坦及其他几个国家的大使馆设

立欧盟代表团来增强在中亚的存在。①

在新中亚战略中，欧盟将人权、法治、善治 和 民 主 等 规 范 性 议 题 确 立 为 首

要的政策目标，并提供了一系列的政策工具以引导中亚国家的政治经济转型。

在对中亚的发展援助中，欧盟设置了治理专项，企图通过帮助中亚各国政府改

善治理能 力 以 增 强 欧 盟 的 吸 引 力。为 打 消 受 援 国 对 欧 盟 借 机 干 涉 的 疑 虑，

２００５年１２月，欧盟发布《欧洲发展共识》（Ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ　ｏｎ　Ｄｅｖｅｌ－

ｏｐｍｅｎｔ）调 整 其 对 外 援 助 的 指 导 原 则，突 出 强 调 对 外 援 助 的 宗 旨 是 可 持 续 发

展，将减少贫困确立为首要的政 策目标，而把人 权、民 主、善 治、法 治 等 包 裹 在

“发展”的大框架之下。② 欧盟一直认为，欧盟应充分发挥“环境和水倡议”（Ｅｎ－

ｖｉｒｏｎｍｅｎｔ　ａｎｄ　Ｗａｔｅｒ　Ｖａｌｕｅ），把中亚国家带到谈判桌前，与国际伙伴致力于影

响地区安全 与 发 展 的 关 键 项 目。通 过 改 善 区 域 问 题 的 治 理，将 价 值 观 政 策

（Ｖａｌｕｅ　Ｐｏｌｉｃｙ）内化进安全与能源事务，确定三大关键问题的优先次序———能

源（包括水）、安全和价值观。③

（三）传播欧盟水治理模式，影响中亚地区规则建设

欧盟与其他介入中亚水治理的行为体的最显著区别是它基于欧洲水框架

指令（ＷＦＤ）的水立法的原则、规则和框架。欧盟能向中亚国家提供一个如何

建立水治理的地区联合的样板。④ 欧盟把在中亚水治理的主要目标中明确确

定为：提高与欧洲水框架指令和相关法律一致的机制和规则体系的建立，确保

必要的基础设施的使用是一种基本的人权。⑤ ２０１５年，欧盟外交理事会《关于
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欧盟中亚战略的理事会决议》中指出，在中亚治理跨境水资源方面，欧 盟 理 事

会强调促进地区对话框架和坚持国际公约和法律原则的重要性。①

所以，通过梳理和分析欧盟的行为可以发现，欧盟努力介入中亚地区水资

源治理的动力机制主要有两点：一是抓住关乎亚太发展的关键领域———水，影

响其治理模式和规则，推行其价值观，从长远获得和提升在亚太地区存在感和

影响力；二是欧盟在中亚地区存在巨大的政治、经济和安全 利 益，在 水 争 端 和

潜在冲突不断上升的情况下，维护亚太地区的和平与稳定符合欧盟的利益，例

如，欧盟依赖外来能源，需要多渠道的能源供应政策，提升能源安全，而中亚是

欧盟获得足够能源支持的地区，因此，通过改善水治理现状，避 免 水 问 题 引 发

的地区争端，对欧盟的发展利益具有重要意义。

五、欧盟介入中亚地区水治理的影响与启示

在气候变化的大背景下，水资源治理问题是中亚地 区 环 境 领 域 的 核 心 问

题，是影响中亚地区稳定与和平重要的安全性问题。欧盟的中亚战略把解决

水资源问题作为推动欧盟中亚关系发展，维护中亚地区安全与合作的 重 要 内

容，其全方位的水治理介入行动主要会产生两方面的影响，同时会对未来亚太

地区的水治理开展产生重要的借鉴意义。

（一）欧盟介入中亚地区水治理的影响

１．在推动中亚地区水资源治理的能力建设方面。特殊的地缘政治环境和

地理位置分布使得中亚的水资源治理问题集中在“水—粮食—能源”这一复杂

的连动关系链上。欧盟在水治理介入的具体实施过程中，紧 紧 抓 住 这 一 核 心

问题，通过国际合作来逐渐增强中亚国家水资源整体管理的能力。首先，欧盟

通过构建“四位一体”的合作治理机制，增加中亚国家之间的对话和协调渠道，

推动水资源综合开发利用体制的发展，在一定程度上缓解了“能源富有国”和

“水资源富有国”之间缺乏和不愿意合作的矛盾；其次，欧盟通过大量的发展援

助，帮助中亚国家建设更为现代 化的灌溉系统，提升了水资 源 利 用 效 率，解 决
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了诸多农村的用水问题。例如，德国国际合作机构主持开发的“中亚跨国界水

治理”项目有力地改善水的可利用率和可预测性，优化基础设施的 功 能，更 好

地防备自然灾害的发生，使中亚地区依靠农业灌溉５０多 万 人，以 及 生 活 在 试

点项目流域的人口受益。① 所以，欧盟的介入在很大程度上解决了中亚国家沟

通与协商渠道狭窄、资金投入有限的问题，从整体上提升了中亚各国自主管理

和利用资源的能力，推动了地区和平利用与开发资源的氛围，降低了水资源纷

争发生的可能性，以及来自中亚的不稳定因素向欧洲渗透的几率。

２．在推动欧盟与中亚国家的关系方面。欧盟对中亚缺乏地理优势，无法

直接向中亚国家提供安全保护，进行直接的安全控制，因此，欧 盟 的 介 入 更 多

的是以经济援助和开展对话为主的民事行为为主。欧盟通过“水”这个关乎中

亚命脉的议题，建构起一系列合作机制，推动了欧盟价值观外交和经济外交的

双重发展，在一定程度上提升了中亚国家民众对于欧盟的价值认同，增加了欧

盟对于中亚地区事务的参与力度，扩大了欧盟在中亚国家内部经济与 可 持 续

发展的影响力。但从总体上说，由于中亚国家宗 教 信 仰 多 元、民 族 成 分 复 杂、

俄罗斯与中国的传统影响深远等因素，这些都决定欧盟对中亚国家水 治 理 的

援助虽然受到欢迎，但不足以改变欧盟在中亚的影响力现状，还不足以推动欧

盟成为中亚地区事务的“主要影响者”。

（二）欧盟介入中亚地区水治理的启示

亚太地区容纳全世界６０％的人口，但人均可用淡水资源量却居于世界最

低水平。② 亚太地区的水分配不均，相当一部分国家处于水压力之下，在４３个

国家中，有２０个国家的人均年可使用淡水资源量超过３０００立方米，１１个国家

处于１０００—３０００立方米，有６个 国 家 处 于１０００立 方 米 之 下。③ 与 此 同 时，亚

洲又是对气候变化影响非常敏感的区域之一，据目前可搜集到的数据显示，从

１９９８—２００６年，４６％与水 相 关 的 灾 难，９０％的 受 波 及 的 人 口 居 住 在 亚 洲。从
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２０世纪９０年代到２００６年，亚洲与水相关的灾难激增尤其是洪水。大部分的

亚洲区域，包括东亚、南亚、东南亚地区经常遭受因台风、飓风和季风等降雨导

致的洪水，而南亚则遭受干旱。因水资源开发利用而引发的 水 分 配 冲 突 或 矛

盾自进入２１世纪之后呈现显著的增长态势，未来的亚洲水治理是关乎到亚洲

地区稳定和发展的一个重要的非传统安全性问题。

中国是亚洲地区的上游国家，出于亚洲“水塔”的 位 置，近 些 年，中 国 与 周

边国家爆发了一系列的水资源纷争，加强对共享跨国界水进行国际性 的 制 度

治理已经成为亚太国家的普遍呼吁，但迄今为止，中国周边跨国界水的治理还

没有实现制度化，在治理制度缺失与需求普遍存在的情况下，水纷争成为影响

中国周边关系发展的一个日渐突出的问题。

欧盟在亚太水资源治理方面，企图“先发制人”，占据水利用和治理规则的

制定先机和主导权，同 时，借助水议题介入亚洲地区内部事 务，影 响 亚 洲 国 家

的对外关系与发展战略，这在一定程度上会影响中国与周边国家建立 相 关 的

水治理机制，影响中国在周边秩序和规则构建中的主导地位。同时，在存在水

利用纷争的情 况 下，欧 盟 的 介 入 会 影 响 中 国 与 周 边 国 家 的 双 边 解 决 及 合 作。

因此，对于欧盟在亚太水治理领域的影响，应有清晰的认识。（１）对资源的治

理主要是指建立规则、构建机制、规范国际行为 体 对 资 源 的 使 用。所 以，亚 太

地区未来应充分发挥自主性和主动性，更加重视流域和区域的制度性 治 理 安

排建设，中国作为上游国家，应注重对水利用和治理规则建构主动权和先导性

的掌握。（２）在技术层面应该提升对技术治理的重视程度，首先，需要进行深

入的技术性调研。以中国为例，中国目前以水的问题进行周边外交，科技支撑

力度远远不够。（在水分配方面），中 国目前只能从对方的社会经 济 发 展 情 况

来估计对方对水的需求量大抵是什么，但是无法科学的从对方用水和 需 水 过

程中估计出对方的底牌。① 所以，要想提出可行的水治理方案，就需要像欧盟

那样，投入资金、人力和物力，与当地组织和机构 合 作，开 展 实 际 调 研，根 据 实

际情况制定计划与方案。再次，注重先进治理技术的推广和运用，将开展技术

合作作为基础性内容。例如，上游国家可以帮助下游国家提 高 电 力 传 输 效 率

和水电开发效率，提高农业灌溉用水的利用效率等，提高当地居民的水供应质
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量与环境用水，投入资金帮助当地改善水利基础设施等等。（３）注重水外交战

略体系的建设。欧盟在水外交的开展过程中，充分利用了其 在 亚 洲 地 区 建 立

的伙伴关系框架，例如在中亚地区的水外交中，欧盟有力的借助了在中亚国家

建立的代表团（除土库曼斯坦之外）以及伙伴和合作协议。借鉴 于 此，中 国 和

其他亚太国家也应该更加重视稳定战略伙伴关系的建立，在其框架基 础 内 建

构和完善水外交战略体系。

对中国来说，中国目前还没有相对统一的、强有力的全权负责跨国界水管

理的机构，涉水部门涉及水利部、外 交 部、环 保 部、农 业 部、交 通 部、国 电 集 团、

发改委等等，没有统一的协调机构，部门之间的职能划分交 叉 混 乱，缺 乏 从 外

交战略的高度规划周边水资源的制度性治理。从目前的情况来看，２０１５年１１

月中国主动与湄公河五国开展合作建立了澜沧江—湄 公 河 合 作 机 制，成 为 第

一个将水资源治理列为优先发展方向的地区机制。从一定 意 义 上 说，澜 湄 机

制是中国主动建构周边制度，开始重视建构水资源治理机制的标志，力图以水

资源合作带动整个流域各个国家在经贸、安全、能源、交通、环保等各个方面的

全方位合作，努力建立起一个覆盖整个跨界河流全流域的水资源合作机制，力

争共享共赢，促进整个流域的可持续发展。① 未来，中国可以将澜湄机制“样板

化”，逐步在周边地区建构起自身主导、综合性的水治理机制，成为亚太水治理

领域的公共产品的积极提供者。
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